MERKEZ BANKACILIGI HIZMETININ OZERKLIGI
BAGLAMINDA MERKEZ BANKALARI!

Ozlem Menekse RUMELILI KOC?

Ozet

Merkez bankalarinin 6zerkligi, ekonomik kriz dénemlerinde hep tartisma ko-
nusu olmustur. Ekonomik kriz evrelerinden ¢ikis icin receteler sunan egemen
ideolojiler, merkez bankalarinin 6zerklik goérinimiini de bigimlendirmistir.
Keynesyen ve neoliberal politikalar kapsaminda merkez bankasi 6zerkliginin
farkh dinamikleri s6z konusudur. 21. Ylzyil'in ilk ceyregi sonra erdiginde ya-
sanmakta olan ekonomik krizlerin, bir kez daha merkez bankasi 6zerkligini
tartismaya actig1 gériilmektedir. Calisma merkez bankalarinin, ekonomik kriz-
lerle tartismaya acilan ve gorinimi farkhlasan 6zerkligini, merkez bankacilig
hizmeti odagindan irdelemeyi amaglamaktadir. irdeleme, hizmetin &ézerklik
gereksinimini ve 6zerkligin hukuki, idari, mali boyutlarinin yani sira érgutsel
boyutta nasil kurulabilecegini de kavrayarak gerceklestirilecektir. Merkez
bankalari ile ilgili inceleme, literatlirde olan “bagimsizlik” ¢ercevesinde degil
y6netim bilimleri/kamu yonetimi baglaminda 6zerklik ekseninde yapilacaktir.

Anahtar Kelimeler: Ozerklik, Orgiitsel Ozerklik, Merkez Bankasi Ozerkligi,
Merkez Bankasi Bagimsizhgi.

1 Bu ¢alisma, “Ozerklik Uzerine Bir Inceleme: TC Merkez Bankas1 ve Belediyeler” baslikli
doktora tezine iliskin ¢aligmalardan tiiretilmistir. Degerli hocalarim, danigmanim Prof. Dr. Ko-
ray Karasu’ya, tez izleme komitesinin diger iiyeleri Prof. Dr. Aysegiil Mengi’ye ve Prof. Dr.
Seriye Sezen’e ¢aligmamdaki desteklerinden otiirii tesekkiirlerimi sunuyorum.

2 Dr., Tiirkiye Cumhuriyet Merkez Bankasi’nda Uzman, ORCID: https://orcid.org/0000-0001-
6264-6251

Makale gonderim tarihi: 08.07.2019
Makale kabul tarihi: 01.08.2019



memleket Siyaset Yonetim (MSY), Cilt 14, Say: 31, Haziran 2019, 1-28.

CENTRAL BANKS WITHIN THE CONTEXT OF CENTRAL BANKING SERVICE
AUTONOMY

Abstract

Autonomy of the Central Banks has always been a topic of discussion during
economic crisis periods. The sovereign ideologies, which provide prescripti-
ons to overcome periods of economic crisis, also shape the autonomy per-
ception for the Central Banks. Within the framework of Keynesian and neo-
liberal policies, the autonomy of Central Banks concerns various dynamics. It
can be observed that the economic crises experienced by the end of the first
quarter of 21st Century have re-opened the debate on the autonomy of the
Central Banks. The study aims to examine the autonomy of Central Banks,
which has become the focus of discussion through the economic crisis and
changed prospects, from a central bank services perspective. The examina-
tion will be developed by understanding the necessity of autonomy with res-
pect to services, and how to establish legal, administrative, and fiscal dimen-
sions of autonomy, in addition to the organizational dimension. The study on
the Central Banks will be conducted within the autonomy framework in ma-
nagement/public administration rather than the axis of “independence” in
literature.

Key Words: Autonomy, Organizational Autonomy, Central Bank Autonomy,
Central Bank Independence.

Giris

1930’larda yasanan ekonomik krize ¢6ziim olmasi amaciyla, devleti eko-
nomide ana aktor olarak konumlayan Keynesyen politikalar uygulanmistir. Bu
donemde, merkez bankalarinin 6zerkliklerinin kanunlarla giivence altina alin-
mas1 gergeklestirilmistir. 197011 yillara gelindiginde diinya yeni bir ekonomik
krizin iginden, farkli politikalarla ¢ikmaya c¢aligsmaktadir. 1970’li yillarin or-
tasinda neoliberal politikalara alan acilmis, devlete diizenleyici rol bigilmis bu
gelismelere paralel bicimde merkez bankalarinin 6zerkligi tartismaya agilmig-
tir. Bu tartismalar sonucunda, 1980 sonrasinda merkez bankalarinin 6zerklik-
leri fiyat istikrarinin saglanmasi ile iligkilendirilerek, bu yonde sistemli bi-
¢imde diizenlemeler gergeklestirilmistir. 21. Yiizy1l’in ilk ¢eyregi geride bira-
kilirken, yasanan yeni ekonomik krizlerle, merkez bankalarmin 6zerkliginin
tekrar tartigmaya agildigini gérmekteyiz. Bu tartigmanin odaginda, 6zerk ya-
pisiyla bilinen Amerikan Merkez Bankast FED’in bulunmasi ve bu kapsamda
FED’e yapilmakta olan baskilar oldukea ilgi ¢ekicidir. Bu tartigmalar da iler-
leyen zamanda, merkez bankalarinin 6zerkliklerine iliskin yeni diizenlemeleri
giindeme getirebilir. Farkli ekonomik donemlerdeki gelismeler sonucunda
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olusan merkez bankalariin 6zerklik goriiniimii, hukuki, idari, mali ve orgiit-
sel boyutlarda nasil sekillenmektedir? Caligmanin ana sorusunu bu olustur-
maktadir.

Literatiirde merkez bankas1 6zerkligi, bagimsizlik kavramu ile ele alin-
maktadir. Bu iki kavramin kullanimlar1 belirli oranda ¢akismakta ise de bu
calismada 6zerklik, yonetim bilimleri/kamu yonetimi baglaminda ele alina-
caktir. Calisma, merkez bankacilig1 hizmetinin dogurdugu 6zerklik gereksini-
minin ne oldugu, kriz zamanlarindaki hangi etkilerle merkez bankalarinin
ozerkliginin sekillendigi gibi alt sorulara yanit aramaktadir. Bu yanitlar ara-
nirken, merkez bankalarinin 6zerkliginin tarihsel gelisimini yorumlama gay-
reti icinde olunmayacaktir. Kapsamimizi, ekonomik doniistimlerin merkez
bankas1 6zerkligini nasil bigimlendigi olusturmaktadir. Yontem olarak merkez
bankacilig1 hizmetine 6zgii 6zerklik bicimini odaga almak, elde edilen veri-
lerle merkez bankalarinin 6zerkliginin uygulamada nasil belirdigini yorumla-
mak benimsenmistir. Merkez bankaciligi hizmetinin 6zerkligi, 6zerklik kav-
raminin agiklanmast ve o6zerkligin hizmete 6zgiilenmesinin yorumlanmasi
sonrasinda ¢dziimlenecektir. Ozerkligin hizmete 6zgiilenmesi de yonetim bi-
limleri/kamu yonetimi baglaminda ele alinacaktir.

1. Ozerklik Kavrami ve Ozerkligin Hizmete Ozgiilenmesi

Bir hizmetin neden 6zerklik gerektirecegini agiklayabilmek igin dnce-
likle 6zerkligin ne oldugunu tanimlamak gerekir. Ozerklik, segebilir dona-
nima sahip olma ve segmeyi isteme, gii¢ (diger orgiitlerin giiciinden etkilen-
meme) ve araglar (se¢imlerini ger¢ege doniistiirebilecek unsurlar) igeren ve en
az iki Oge arasinda kurulabilecek bir iliski bigimidir (Peters vd., 2009:5).
Ozerklikten bahsedebilmek icin dgelerden birinin digerinden iistiin olmas1 ve
bu istiinliiglin belirli donatilardan, yetilerden gelen varligi gereklidir. Alt 6ge,
istiin 6geden ayr1 bir varlik olarak ayrigir ve listlin 6geye karsi kendi varligin
korumaya gabalar. Ozerklik bu korumanin saglanabilmesi igin alt genin ey-
lem alanimi ve alt 6ge disindakilerin miidahale sinirlarini belirler. Ayni za-
manda 6zerklik iistiin olan dgenin egemenlik hakki, diger 6genin de boyun
egme ddevlerinin oldugu bir iliskidir (Karasu, 2013: 398). Ozerklik, sdzciigiin
anlaminin “lik” ekiyle kazanmis oldugu sabit bir duruma isaret eder. Fakat
6zerklik durumdan ibaret degildir. Kendi kendini yonetim gereksinimi olan
0z, sahip oldugu erkle kendi yonetim alanini sorgulayip, 6ziimseyip, yarattigi
tekrar eden devinimsel bir siirecte 6zerklik kapasitesini olusturur. Bu devi-
nimle, varligmin temellerini kavrayarak tekrar tekrar sorgulama ile kosullar
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dogrultusunda gerekli yapilandirmalarini gergeklestirir (Castoriadis, 2006:
78).3

Devlet orgiitlenmesinde 6zerklik, hizmete ya da insan topluluguna 6zgii-
lenebilir. Hizmete 6zgiilenmis 6zerklik, kamu kurumlarinda; insan toplulu-
guna 6zgiilenmis 6zerklik yerel yonetimlerde hayat bulur. Hizmete 6zgiilenen
ozerklik, hizmetin teknik/mesleki yanindan ve uzmanlagma gereksiniminden
tiirer. Kimi hizmetler dar bir alanda uzmanlagsmig orgiitlerce sunulabilir. Bu
nedenle bu hizmetler, devlet orgiitlenmesi i¢inde farkli bicimde orgiitlenir. Bu
farkl1 6rgiitlenmenin saglanmasi i¢in, hizmeti sunacak alt 6ge ve devlet tiizel
kisiligi (DTK) arasinda, DTK nin {istiin 6ge oldugu ve gorevler verdigi bir
iligki kurulur. DTK, 6zerklik iliskisi kurulurken iistiin 6ge olarak konumlan-
makla birlikte, hangi kamu hizmetlerinin sunulacagimi belirleyen varlik ola-
rak, ayn1 zamanda ana yapidir®. Kimi hizmetlerin daha iyi sunulabilmesi i¢in
kamu hukuku tiizel kisileri (KTK) olusturulur. Boylelikle, hizmetin sunumu
igin tasarlanan 6rgiit, DTK den ayr1, dzerk bir varlik olarak belirir. Ozerk 6r-
giit, kisiligini olusturarak sorumlulugu yerine getirir ve 6zerkligini iistlenir.®

Ozerkligi ¢oziimlerken, salt devlet tiizel kisiliginden 6zerk yapilarm ay-
rigmast ve bu baglamda hiikiimetten 6zerklik olarak yapilacak degerlendirme-
ler, yetersizdir (Soysal, 1992: 99). Bu yaklasim 6zerkligi dar bir alana hapse-
der. Ciinkii bu 6zerkligin sadece bir goriiniimiidiir. DTK ile alt 6ge arasinda
idari, mali ve hukuki boyutlartyla 6zerklik iliskisi kurulur. Ogenin, 6ziiniin
gerekleri ve bu iliskilerin sagladigi donanimla, 6zerk bigimde orgiitlenmesi
beklenir. Her orgiit ayn1 zamanda toplumsal is bdliimiiniin bir parcasi olarak
toplumun ¢esitli katmanlari ile iligki igindedir. Bu iligkiler nedeniyle gii¢ ya-
pilarinin, gikar gruplarmin da etkisine agiktir. Orgiitiin, sadece hiikiimetin de-
gil diger tiim miidahale ve etkilerden kendini uzak tutabilmesini saglayan un-
surlar da dzerklige iliskin degerlendirmelerde goz dniinde bulundurulmalidir.®

8 Caliymamizda, merkez bankalarinin devinim iginde hizmetin gereklerini kavrayarak dzerklik-
lerini kurmasi ve siirdiirmesi uygulama drnekleri ile agiklanacaktir.

4 Tiirk Dil Kurumu (TDK), sézliigiinde yap1 sdzciigii, “dgeleriyle somut bagimliligr olan bii-
tiine” de karsilik gelmektedir. Ogeler, kendi baslarina anlam tastyan fakat bir araya geldikle-
rinde de biitiinii olusturan unsurlardir. DTK 6zerklik iliskisinde {istiin 6ge olmakla birlikte,
DTK ve ayrisan KTK’ler, devletin orgiitlendigi cografyada vermekte oldugu hizmetlerin tii-
miinii sunar. Hizmet sunumundaki biitiinliigii ifade etmek i¢in yap1 s6zciigiiniin kullanimi tercih
edilmistir.

5 Orgiitler hukuken bir kisilik olabildigi gibi ayn1 zamanda &rgiit olarak da bir 6znedir, kisiliktir.
Zamanla yerlesmis davranis bicimleri gelistirebilirler. Davranigsal 6zellikler de zamanla bir ku-
rumun davranmgsal kiiltiiriinii olugturur (Karasu, 2004; Karasu, 2013).

6 Soysal’m (1992: 99) {iniversitelerin ve Tiirkiye Radyo Televizyon Kurumu’nun (TRT) “ege-
men g¢evrelerin, ekonomik baglantilarla biiyiik basinla ve yiginlara kendi degerlerini asilayan
her tiirlii etkileme araglariyla ortaya koydugu agirligina karsihik Tiirk toplumundaki insanin
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[liski, olgular arasindaki karsilikl1 bagi tanimlar. Dolayisiyla, bir seyi bil-
mek o seyin iliskilerini de bilmeyi ve tanimayt igerir. Ozerkligi bilmek, 6zerk-
ligi var eden 6zle birlikte, 6zerkligi kuran iliskileri de bilmekle olanaklidir.
Devlet, 6zerk orgiite cesitli yetkiler tanir. Bu yetkilerin olmas1 gereken igeri-
gini ve seviyesini drgiitiin 6zii belirler. Orgiitiin 6ziinii ise hizmetin, ihtiyacn,
uzmanligin ya da meslegin kendisi, 6rgiitiin olusumu, 6rgiit calisanlarinin ve
yonetiminin birikimi olusturur. Bu nedenle {iniversite, kalkinma bankasi, mer-
kez bankasi, belediye, sanatsal orgiitler, bilimsel 6rgiitler, demiryolu 6rgiitleri,
kamu yayimcilig1 gibi érgiitler icin 6z farklilagir. Orgiitler, 6zlerinin gerekle-
rine bagli olarak kendi kendilerini yonetebilmek icin farkl icerikte ve sevi-
yede haklara ve yetkilendirmelere gereksinim duyar. Fakat devlet, 6zerk or-
giite, her zaman gereksinim duyulan icerik ve seviyede yetki tanimayabilir.
Ozerk 6rgiit donandig1 yetkiler dlgiisiinde bir yetkinlige kavusur. Bu yetkinli-
gin olusturdugu kapasite’ ile kararlarini alir ve isletir. Bu kapasite ve bu kapa-
siteye sahip ¢ikma bilinci, 6zerkligin ne kadar yiiklenilmekte oldugunu belir-
ler. Bu kapasiteyi var eden, biiyiik oranda &rgiitiin orgiitsel 6zerkligidir. Or-
giitiin 6z0 kavrandiktan sonra, 6zerklik iligkisinin bilgisine erisebilmek igin
ozerklik, iki boyut iizerinden ¢dziimlenebilir. Birincisi orgiitiin uzmanlik/mes-
lek alanindaki kararlarin, olabildigince orgiit tarafindan alinabilmesi ile karar
alma yetkinliginin olusumudur. ikincisi ise drgiitiin bir karar verme yetkinligi
derecesi olarak, orgiitsel 6zerkligini yaratmasidir.

Bir orgiitiin, 6rgilit amaglarina iliskin yonetsel kararlar1 verebilecek yone-
tim organlarinin olusumu ve bu organlarin karar verme serbestisi idari 6zerk-
lik olarak tanimlanir (Gozler, 2018: 142). Karar organinin olusumu ve yetki-
lendirilmesi idari 6zerkligin bir ayagini, karar organlarinin karar verme yet-
kinliginin gelistirilerek siirdiiriilmesi ise diger ayagini olusturur. Karar verme
yetkinliginin geliskinligi, mali ve orgiitsel 6zerklikle kesisir. Ciinkii mali do-
natilar ve orgiit iginde gelistirilmis karar alma yetkinligi olmadan, alinabilecek
kararlar kisithdir. Mali 6zerklik ise, orgiitiin yetkileri kapsaminda serbestce
kullanabilecegi mali kaynaklara karsilik gelmektedir (Ozer, 2015: 527). Ote
yandan, hukuki agidan 6zerkligi kuran tiizel kisilik olusumuyla, 6rgiit hak ve
borglara sahip olabilmektedir. Hak ve borg sahibi bir yap1 haklarini yerine ge-
tirip borglarinm1 6deyecek kendine ait bir mali kaynaga sahip olmalidir.

Ifade ettigimiz iizere tiizel kisilik taninarak, orgiit hukuki acidan 6zerk
kilinir. Mevzuatta belirlenecek 6zerklik cismini, becerileri ile canlandiracak

yaratilisina kendi agirliklarini koymalart” gerekliligi vurgusu, bu iki 6zerk kurumun DTK, ege-
men ¢evreler, toplumsal deger yargilar1 ve basin gibi pek ¢cok katmandan ayrigmasina yapilmis
bir vurgu olarak degerlendirilebilir.

" TDK nin tanimina gre “Bir seyi icine alma, sigdirma sinir1, kapsama giicii, siga ve anlama
ve kavrama yetenegine” karsilik gelen kapasite, 6zerkligin alan belirleme, sinir ¢izme ve kendi
biinyesini siirekli sorgulayarak kavrama yanlariyla da ortiismektedir.
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arag oOrgiitiin kendisidir. Ozerklik, tiizel kisilik unsurlarina sahip olma ve bu
unsurlarin kullanilmasi iizerinden sekillenir.® Tiizel kisilik yaratildigi anda,
orgiit tiizel kisilik unsurlarina sahiptir. Tiizel kisilik unsurlarinin kullanilma-
mas1 halinde edilgen bir 6zerklikten s6z edilebilir. Ciinkii hukuksal olarak
Ozerk taninma/taninmama, yonetim bilimi agisindan 6zerk olup/olmama her
zaman birbiri ile ortiismez. Tiizel kisilik unsurlarini kullanabilen 6rgiitiin ise,
kisiligini yaratarak orgiitsel 6zerkligini kazanmasi beklenir. Orgiit, boylelikle
ozerkligini yiiklenir. Orgiit, iradesi ile bir kisilik olusturabildigi, kapasitesini
olusturup 6zerkligi yiiklendigi dl¢iide, hukuken kazandig1 6zerklik hakk: 6r-
giitsel ve yonetimsel boyutuyla yasam bulabilir.

Orgiitler, belirli yapisal degiskenler iizerine sekillenir. Higbir yap1 ken-
dini olusturan ogelerden herhangi birine indirgenemeyecegi gibi, kendini
olusturan dgelerin matematiksel toplamindan da ibaret degildir. Ciinkii 6gele-
rin degisimi ile etkilesimi ve bunlarin sonuglari, 6gelerin bigimlenisine etki-
yebilir. Bu nedenle, yapisal degiskenlerin farkli bigimlerde kullanilarak 6rgii-
tiin calisma diizeninin olusturulmasi ile orgiite, bambaska bir yap1 ve kisilik
verilebilir. Orgiitsel 6zerklik saglanip, gelistirilebilir. Ozerkligin, yiiklenil-
mesi gereken bir durum oldugundan kasit da budur.

Orgiitlerin yapisal degiskenleri uzmanlasma, standartlasma, bicimleme,
merkezilesme, yapilandirma, esneklik olarak siralanabilir (Pugh vd., 1968:
66). Uzmanlagma degiskeninin en 6nemli orgiitsel degisken oldugu sdylene-
bilir. Bilgi, deneyim ya da uzmanlik sahibi olmak ¢alisanin bagimliligini azal-
tip kararlarim1 kendi basina alma giiciinii artirmaktir (Mechanic, 1962: 351-
352). Bu kapsamda, bilgi ve becerilerinden kaynaklanan iradeleri ile uzman-
larin ve uzmanlagmig birimlerin 6zerkligi 6l¢iisiinde orgiitsel 6zerklik gelisir.
Ozerklik kurulumunda 6nemli diger iki degisken ise merkezilesme ve yapi-
landirmadir. Orgiitlerde karar siireclerindeki giic yogunlasmasina bakilarak
orgiitiin merkezilesme degiskeni bu kapsamda 6zerkligi degerlendirilebilir.®
Yapilandirma ise, 6rgiitiin rol yapisinin sekillendirilmesidir.*° Orgiit, yapilan-
dirmayla 6zerk bir iskelete sahip olabilir. Standartlagmis bir is siireci ile bir
caligsan ne yapip ne yapmayacagini bilecegi i¢in 6zerk bir alan olusturulabilir

8 Siirekli bir amag nedeniyle var olma, érgiitlenmis olma (kanun koyucunun belirledigi ve ama-
cin gerceklestirilebilmesi i¢in gereken organlara sahip olunmasi), 6zerklik, hukuk sistemi tara-
findan izin verilmis olma, irade agiklayabilme, hukuki islem yapabilme, malvarligina sahip ola-
bilme gibi unsurlar tiizel kisilik unsurlari olarak siralanabilir (Gozler, 2007: 33).

9 Bu degiskenin 6zerklige katki sunmast igin her zaman uzmanlarmn son karar alic1 olmas1 da
gerekmeyebilir. Ornegin, uzmanlarin dzerklikleriyle iirettigi bilgi sonrasi, karar alicinin sadece
secim yapmastyla tamamlanan bir karar alma siireci olduk¢a ademimerkezi yapidadir
(Minztberg, 1983: 101).

10 Rol yapisi, pozisyonlarin dagilimini, islerin tanimini ve yetkilerin paylagimini belirleyerek
karar stireglerini netlestirir. Boliimlendirme i¢in kistaslar agiga ¢ikararak, dzerk alanlari da be-
lirler (Pugh vd., 1968: 78).
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(Mintzberg,1983:105). Bigimlendirme, bir orgiitteki kural kullanimini, ileti-
sim ve yordamlarin ne derecede yazili oldugunu tanimlayarak 6zerklige katki
verebilir (Hage ve Aiken, 1967: 79; Pugh vd., 1963: 303). Esneklik, bir dis
giiciin etkisi karsisinda bi¢imini koruyabilmeyi ifade etmektedir. Bu yoniiyle
ozerkligin kurulumu i¢in 6nem tagimaktadir.

Idari ve orgiitsel dzerklik birbirini karsilikli olarak besleyebilir. idari
Ozerklik taninmis olan {ist diizey yoneticilerin, orgiitiin calisma yontemlerinde
yapacaklari diizenlemeler 6rgiitsel 6zerklige katki sunabilir. Bu kapsamda, 6r-
giitiin uzmanlarina teknik/mesleki gerekleri dogrultusunda acilacak 6zerk alan
ve orgiitsel degiskenlerde yapilacak diizenlemelerle 6zerklik 6rgiite yayilabi-
lir. Boylelikle 6rgiitiin karar alma kapasitesi genisletilebilir. Ote yandan, geli-
sen oOrglitsel 6zerklik sayesinde orgiit uzmanlarinin (aldiklar kararlar ve olusg-
turduklari verilerle), iist yonetimin karar siireclerine yapilacaklari katki sonu-
cunda idari 6zerkligin seviyesi de artirilabilir. Orgiitsel 6zerkligin saglanmasi,
Ozerklik tasarimi acisindan onemlidir. Cilinkil iist yonetim, 6zerkligi orgiite
yaymadig1 takdirde, 6rgiitiin 6zerk tanimlanmis olmasi, o orgiitiin baginda bu-
lanan kisi ya da kisilerin 6zerkliginden Gte bir anlam igermeyebilir (Soysal,
1969: 122). Ve hi¢bir 6rgiit yonetiminin tek basina, orgiit icin tam bir 6zerklik
elde edemeyecegi soylenebilir (Wilson, 1996: 214).

Hizmete 6zgiilenen 6zerklik kapsaminda, 6zerk olarak tanimlanma ve
0zerkligi yliklenme siirecini degerlendirmis bulunmaktayiz. Denilebilir ki, tii-
zel kisilik ilk olustugu anda, onu olusturan giiciin isteklerinin yoneltildigi, top-
raga atilmis bir ¢ekirdek gibi zirhla ¢evrelenmis, tohumunda yapmasi gere-
kenler tanimlanmig bir nesne olarak var olur. Ancak etmenlerin uygun kosul-
lar1 olusturmasi halinde kodlarindan hareketle i¢indeki 6zii canlandirabildigi,
orgiitsel degiskenlerini 6zerkligi kurabilecek bicimde diizenleyerek eylemle
var olabildigi an 6zneye doniismektedir. Acaba merkez bankacilig1 hizmetinin
6ziinl ne olusturmaktadir? Bu hizmetin nasil bir 6zerklik gereksinimi vardir?
Bu sorularin yanitin1 arayalim.

2. Merkez Bankacihig Hizmeti ve Ozerklik

Merkez bankalari i¢in 6zii, uzmanlagsma gereksinimi olan merkez banka-
cilig1 hizmeti, bu uzmanlagmay1 var edecek orgiitlenmeleri ile merkez banka-
lar1, Orgiitte ¢alisan uzmanlarin ve iist diizey yonetimin bu uzmanlagmay1 sag-
layacak bi¢imde olusacak bilinci ve birikimi olusturur. Para politikasinin uy-
gulanmasi, merkez bankalarinin hizmet alanimi olusturur (TCMB, 2018: 9).
Para, iiretilen mal ve hizmetleri elde etmek i¢in kullanilan temel aractir (Tel-
man, 1994: 3). Kdkeni tarihsel olarak ¢ok eskilere dayanan paranin, zaman
icerisinde 6nemli bicimde gelisim gosterdigi goriilmektedir. Paranin tarihi ge-
lisimi ile birlikte iglevleri de degismis ve gelismistir. Paranin, genel esdeger
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olarak metalarin Ol¢iilmesini saglama, piyasalarda metanin dolagimim sag-
lama, deger saklama, 6deme araci olma ve evrensel para olmak gibi cesitli
islevleri bulunmaktadir (Akgay, 2009: 50-60).* Paranin, bu gelisim ve degi-
sime uygun olarak kullanim ve yonetimi i¢in bankalar, daha sonra ise merkez
bankalar1 olugsmustur (Telman, 1994). Giiniimiizde para, ayn1 zamanda bir si-
yasa aracidir. Devletler ekonomik hedeflerine, uyguladiklar1 para ve maliye
politikalari*? araciligiyla ulasmaya ¢abalamaktadir. Para politikalari, {iretim,
enflasyon ve istihdam gibi makro ekonomik gdstergeleri etkilemek i¢in para-
nin elde edilebilirligini ve maliyetini etkilemeye yonelik olarak alinan karar-
lar1 ifade etmektedir (Kasapoglu, 2007; Onder, 2005; TCMB, 2018: 9).

19. Yiizy1l’da dogan merkez bankacilig1 hizmeti, para politikalari ile bir-
likte gelisim gostermistir. Merkez bankalar1 6ncesinde para, imtiyaz sahibi
pek cok ticari banka tarafindan basilmaktadir. Bu durumun yerini, tek bir
emisyon bankasinin para basmasina birakmasiyla bugiinkii anlamda merkez
bankaciliginin temelleri atilmigtir. Zamanla bu emisyon bankalarina bagka go-
revler de verilerek “Merkez Bankas1” terimi kullanilmaya, terim sistemli bir
yap1 ve tekdiize bir anlam ifade etmeye baslamigtir (Kock, 1945: 7). Tanimda
kullanilan merkez ifadesi kaynagini, daginik parasal gii¢lerin bir merkezde yo-
gunlagsmasindan, merkezilesmesinden almaktadir. Paranin ydnetiminin sis-
temli bir yapida ve bir merkezden gerceklestirilmesini vurgulamaktadir.
1873’ten 1914°e kadar devam etmis olan, piyasa ekonomisinin kendi kendini
diizenledigi, rutinler lizerine oturmus bir sistem olan altin standardi done-
minde, merkez bankalarinin ana gorevi ¢ikarmakta oldugu ulusal paranin al-
tina ¢evrilebilirligini slirdirmek olarak tanimlanmigtir (Ak¢ay, 2009: 100-
103).

1914 yilinda baglayan Birinci Diinya Savasi ve 1930’larda yasanan Bii-
yiik Buhran nedeniyle iiretimde kapasite kullanimi tiim zamanlarin en disiik,
issizlik ise tiim zamanlarin en yiiksek diizeyine ulasmistir (Harvey, 2003: 75;
Cobham, 2012: 729). Bu siiregte ekonomiler i¢lerine kapanmis ve bu durum
yikici sonuglari beraberinde getirmistir (Giiveng, 1998: 31). Bu olumsuz tablo,
tam istihdam ve para politikalarindan ¢ok maliye politikalarina yonelis goste-
ren Keynesyen politikalarm yiikselise ge¢mesi i¢in altyapt olusturmustur
(Cobham, 2012: 729). Bu kapsamda, merkez bankalarina tam istihdamin ve
biiyiimenin saglanmasini da i¢eren yeni gérevler verilmistir (Singleton, 2011).

11 Para, sosyal bilimlerde oldukga genis agilardan degerlendirilen bir konudur. Caligmamizda,
paranin merkez bankacilig1 hizmetindeki yerinin netlestirilmesi hedeflenmektedir. Bu nedenle
farkli islevleri vurgulanmus islevler detaylica ele alinmamistir. Daha fazla detay i¢in Ak¢ay’in
(2009: 41-73) caligmast incelenebilir.

12 Maliye politikas1, devletin harcama yaparak ve vergi toplayarak ekonomik hedeflere ulasmak
igin kullandig1 ydntemlerden biridir (Kasapoglu, 2007; Onder, 2005).
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Ekonomik kriz Biiyiik Buhran ile son bulmamus, ikinci Diinya Savasi ve sa-
vasin olumsuz sonuglari bu tabloya eklenmistir. Daha 6nce Britanya’nin sahip
oldugu diinya ¢apindaki hegemonik giic, ikinci Diinya Savasi sonrasinda el
degistirerek Amerika Birlesik Devletleri’ne (ABD) ge¢mistir. ABD’nin hege-
monyasina dayanan Bretton Woods para sistemi de ABD’nin hegemonik ola-
rak giiclenmesine paralel bigimde gelismistir (Akgay, 2009:104). Bu sistemin
isleyisine bakildiginda iilkelerin paralariin dolar araciligiyla altina baglan-
dig1 goriilmektedir (Akcay, 2009:107). Bu sistemde merkez bankalarina, pa-
ralarin1 dolara bagladiklar: pariteyi sabit tutarak paranin dis ve i¢ degerinin
istikrarli tutma gorevi verilmistir (Akcay, 2009:108).

1970’lere gelindiginde diinya bir biiyiik kriz daha yasamistir. Ortaya ¢i-
kan krize ¢6zlim iiretmekte, Keynesyen yaklasim yetersiz kalmistir. Bu ne-
denle parasalci yaklagimlar gelismeye baslamistir. Parasalci yaklagimlar, “pa-
ranin dolasim hizimin tahmin edilebilmesi halinde, kisa donemde nominal
milli gelirin, uzun donemde ise enflasyonun belirlenmesi i¢in parasal hedef-
leme yapilabilecegi onerisini ileri siirmiislerdir” (Akgay, 2009: 115). Oneri-
len parasal hedeflerle istenilen noktaya varilamadigi gibi, yasanan yeni krizler
ve olusan yiiksek enflasyon nedeniyle parasalci yaklagimlar da gecerligini yi-
tirmistir (Akcay, 2009:115). 1970’lerde yasanan bir baska gelisme ise
ABD’nin uluslararasi alandaki tstiinliigiiniin gerilemesi nedeniyle Bretton
Woods sisteminin ¢okmesi olmustur (Akcay, 2009: 109). Bretton Woods sis-
teminin ¢okiisii sonrasi “parasal kisit” ortadan kalkmistir. Bu gelismeler son-
rasinda olusan ortamda, merkez bankalarinin “parasal kisit” insa etmesi ve fi-
yat istikrarin1 saglamasi beklenmektedir (Akgay, 2009: 151-152).

1929 Krizi sonrasinda agirlikli olarak maliye politikalar1 kullanilmstir.
Para politikalar ise biiylime, fiyat istikrar1 ve tam istihdam icin destekleyici
roldedir. 1970 krizi sonrasindaki gelismelerle agirlikli olarak para politikala-
riin kullanimu tercih edilmistir (Kasapoglu, 2007; Onder, 2005). Keynesyen
politikalarin devleti ekonomide ana aktor olarak belirlemesi de bir sorun ola-
rak tanimlanarak, devleti piyasay1 diizenleyici aktdr olarak konumlayan neo-
liberal politikalar 1980 sonras1 donemde etkin olmustur. Neoliberal politika-
larin egemen oldugu 1980 sonras1 dénemde enflasyonist ortam, ¢dziilmesi ge-
reken dnemli sorun olarak belirmekte; merkez bankalarina bu dogrultuda go-
revler verilmektedir. Goriilmektedir ki, merkez bankalarimin 19. Yiizyil’da
para basma ile tanimlanabilecek olan hizmet alanlari, 20. Yiizyil’in baginda
ulusal paranin altina cevrilebilirligini saglamak, Bretton Woods doneminde
ise paranin dolara baglanmis paritesini sabit tutarak i¢ degerini istikrarli kil-
mak olmustur. Zaman igerisinde yasanan gelismelerle bu hizmet alani, para
politikalarinin diizenlenmesi kapsamina biiriinerek giiniimiize ulagmigtir.
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Devletin 6geleri ve bu 6gelerin birbirleri ile iliskisi devlet mekanizmasi-
nin igleyisinin saglikli olup olmadigini belirler. Devlette kimi 6geler, digerle-
rine gore daha fazla 6nem arz eder. Ciinkii bu dgelerin biitiine katkilari, goreli
olarak daha fazladir. Merkez bankalar1 da, devletler i¢cin 6nemli katki sunan
ogelerden biridir. Bu nedenle merkez bankalariyla devletlerin iliskilerinin na-
sil olmasi gerektigi, eskiden beri tartisilagelmistir (Singleton, 2011). Merkez
bankalari, piyasadaki para arzini ekonominin gereksinimlerine gore ayarlaya-
bilmek gibi farklilagan, kimileri tekel niteliginde, teknik ve karmasik, genis
bir alandaki hizmetlerinde uzmanlasabilmek i¢in 6zerklige gereksinim duyar.
Para ve maliye politikalarinin ayristirilmasi, para politikalar1 alaninda merkez
bankalarinin miidahale altinda kalmadan karar alabilmeleri, merkez bankaci-
lig1 hizmetinin 6zerkliginin esasin1 olusturur (Singleton, 2011; De Haan ve
Eijffinger, 2016:2).

Merkez bankacilig1 hizmeti, para politikalarinin genis alani disinda, mer-
kez bankalarinin para politikalarini yiiriitiirken kuracaklan iliskiler bagla-
minda da genis bir alan1 kapsar. Merkez bankasina 6zgii kimi gorevlerin ka-
rakteristigince, alinan kararlar toplumun c¢esitli katmanlar1 ve hatta uluslara-
rast toplumun kimi katmanlan ile ¢atigsabilecektir. Katmanlar, kararlara etki
etmeye ¢abalayacaklardir (Acheson ve Chant, 1973: 652-653). Merkez ban-
kalar1 isteklerin ve beklentilerin yiiksek oldugu gdrev alanlarinda belirlenen
Ozerklik sinirlarinda, paranin kontroliinii saglarken ne devletin maliye ve ha-
zine gibi kuruluslarinin, ne siyasi otoritenin ne de piyasadaki ulusal ve ulusla-
rarasi giliglerin etkisi altinda kalmalidir.

Bu baglik altindaki degerlendirmeler sonrasinda denebilir ki, merkez ban-
kalarinin vermekte olduklar1 hizmetin genis etki alan1 bulunur. Bu hizmetin
tekel olusunun diginda, teknik ve karmasik yani s6z konusudur. Merkez ban-
kalar1 var olduklari toplumdaki tiim bireyleri ve hatta toplum istii unsurlar
etkileyen, ekonomi ve devlet i¢in ¢ok dnemli dgeler olarak orgiitlenirler. Ulu-
sal ve uluslararasi piyasa etkilerine ve miidahalelerine agik bir alanda, hizmet-
lerini yiiriitiirler. Bunu, donanimli uzmanlarin ve iist yonetimin varligi ile ger-
ceklestirirler. Siralananlar, merkez bankalari i¢in 6zii olusturmaktadir. Bu 6z
ozerklik gereksinimini belirler. Bu gereksinimin karsilanacagi 6zerkligin ya-
sam bulmasi i¢in merkez bankalari, gorev siiresini tamamlamasinin glivence
altina alindig {ist yonetime gereksinim duyar. Bu giivence, merkez bankasi
ozerkliginin dnemli bir pargasidir. Ust yonetime taninan karar alabilme hakki,
mali olanaklarm da geligkinligi ile desteklenmelidir. Mali donatilar1 saye-
sinde, merkez bankalari, uzmanlar:1 biinyesine katabilmeli, uzmanlasmis bi-
rimlerle orgiitlerini yapilandirabilmelidir. Boylelikle, 6rgiitiin karar alma yet-
kinligini saglayacak ve stirekli kilacak bir orgiitlenme gerc¢eklestirebilmelidir.
Merkez bankas1 bagkanlar1 tiim katmanlardan gelecek baskilara, merkez ban-
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kas1 uzmanlarinin hazirlamis oldugu bilimsel veriler, raporlar; gelistirmis ol-
dugu diistince ve durus ile karsi durabilir olmalidir. Olusturmus oldugumuz
bu cercevenin ardindan, merkez bankalarinin 6zerkliginin literatiirde nasil ele
alindigini ve uygulamada nasil bir goriiniim aldigini irdeleyelim.

3. Literatiirde Ozerkligin Ele Ahms Bi¢imi: Bagimsizhk

Merkez bankas1 6zerkliginin, literatiirde bagimsizlik olarak ele alindig
gorlilmektedir. Bagimsizlik tartismasinin kuramsal temeli eksenini, kurallar
ya da takdir hakki®® tartismasinda bulur. Kydland ve Prescott (1977) takdir
hakkina dayanan Keynesyen politikalarin krize sebep oldugunu 6ne siirerek
kural temelli politikalara gegis yapilmasi gerektigini savunmuslardir. Literatiir
tarandiginda goriilmektedir ki Kydland ve Prescott (1977)* tarafindan ilk kez
dile getirilen “zamansal tutarsizlik” (time inconsistency) ve merkez bankala-
rinin giivenilirligi, iki sorun olarak yer almaktadir. “Herhangi bir t zaman di-
liminde politika yapicilar: tarafindan en iyi (optimal) kabul edilen bir strate-
Jinin ileriki bir t+1 zaman diliminde gozden gegirildiginde ya da uygulandi-
ginda en iyi olarak gériilmemesine karsilik gelmektedir. Zaman tutarsizligi
problemi Yeni Klasik Makro iktisat ¢cer¢evesinde gelistirilen bir yaklasimdir”
(Ayhan ve Ustiiner, 2010: 59). Politikacilarin t anindaki kisa dénemli kararla-
rinin t+1 aninda enflasyon yaratabilecegine iligkin problemlerin iistesinden
gelmek igin merkez bankasi bagimsizligini desteklemek ve merkez bankalari-
nin giivenilirliklerinin saglanmasi i¢in seffaf ve hesap verebilir olmalar1 ge-
rekliligine vurgu literatiirde 1980’lerde yaygin bir hal almstir.

Merkez bankalarinin, zaman tutarsizligindan tiireyen problemler nede-
niyle bagimsiz olmasi gerektigi dile getirilmektedir. Merkez bankacilarin ve
politikacilarin para politikasina ait onceliklerinin farkli oldugunu savlayan
yaklagimlarin akademik kokeni ise 1975 yilina dayanmaktadir. Se¢ilmis poli-
tikacilarin para arzini genisleterek bir sonraki se¢imi kazanmalarini saglaya-
cak bigimde ekonomik diizenlemeler yapabilecekleri iddiasi, ilk kez Nordhaus
(1975) tarafindan Politik Is Cevrimleri (The Political Business Cycle)*® adiyla
modellemistir. Nordhaus’un akademik a¢idan etkileyici bulunan ¢aligmasin-
dan sonra yaklasik 10 sene boyunca bu konuda kuramsal bir ¢caligma yapilma-

13 Kurallar m1 takdir mi? (Rules or Discretion). Bu soru Keynes’in Genel Teorisi’nin yayilan-
masindan sonra gercek boyutuna ulasip zaman igerisinde gelisse de, kokeni 19. Yiizyil’a, Nakit
Okulu (Currency School) ve Bankacilik Okulu’nun tartigmalarina dayanmaktadir (Akan, 2010).
14 {lerleyen yillarda Kyland ve Prescott “makroekonomik analizleri yaminda, bir¢ok iilkedeki
para ve maliye politikasi uygulamasinin fikir babalari olmalari nedeniyle” Nobel ile ddiillen-
dirilmislerdir (Hiirriyet Gazetesi, 2004).

15 politik Is Cevrimleri analizi Kamu Tercihi Okulu iginden ileri siiriilmiistiir (Ayhan ve Ustii-
ner, 2010: 59).
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mustir (Alesina, 1988: 45). Rogoff (1985) daha muhafazakar ve daha enflas-
yon karsit1 olan merkez bankacilarin enflasyonu indirebilecegini ileri siirmiis-
tur.

Merkez bankas1 bagimsizlig1 konusunda, literatiirde cesitli endeksler ge-
listirildigi goriilmektedir. Grilli, Masciandaro ve Tabellini (1991-GMT) gelis-
tirdikleri endeksle18 OECD iilkesinin savas sonrasi yillarda (1950-1989) para
politikalarini ele alarak, merkez bankasi bagimsizlig1 daha fazla olan iilkelerde
enflasyon oranlarinin daha diisiik oldugunu 6ne stirmiigtiir. Cukierman, Webb
ve Neyapt1 (1992-CWN) yaptiklart ¢aligmada 1980-1989 doneminde, 21 ge-
lismis ve 51 gelismekte olan iilke iizerinde yaptiklar1 incelemelerle, bir mer-
kez bankasi bagimsizligi endeksi gelistirmeye ¢abalamiglardir. Alesina ve
Summers (1993-AS), gelistirdikleri endeksle 1955-1988 doénemini segerek
merkez bankas1 bagimsizligi ile enflasyon oranlar1 ve biiylime, istihdam, ger-
cek faiz oranlari gibi degiskenler arasinda bir iliski olup olmadigini incelemis-
lerdir. Bu incelemelerinde, merkez bankasi bagimsizliginin diisiik ve stirekli
enflasyon saglamakla birlikte, makroekonomik performans acisindan yarari
olmadig1 sonucuna varmiglardir. GMT, CWN ve AS gelistirdikleri endeksle-
rinde merkez bankalarinin yasal diizenlemelerini ele almaktadirlar. Digerle-
rine gore daha kapsamli oldugu goriilen CWN endeksi para politikalarinin
olusumu, merkez bankasi baskanlarinin géreve atanma ve gorevde kalma sii-
releri, merkez bankalarinin yasalarinda belirlenen temel amaglar1 ve merkez
bankalarinin kamu kesimine bor¢ vermesine iliskin Olgiitleri igeren dort ana
gruptan olusmaktadir.

Fischer ve Debelle (1994: 196), enflasyonist egilim sorununu agmak i¢in
merkez bankacilarinin gorevlendirilmesini ve merkez bankalarinin bagimsiz
olmasini 6nermektedir. Campillo ve Miron (1997) yaptiklar1 ¢alismada ku-
rumsal diizenlemelerin tek basina diisiik enflasyon saglamaya yetmeyecegini,
aciklik, politik duraganlik, vergi politikasi gibi ekonomik temellerin diisiik
enflasyon saglamada daha biiyiik paya sahip oldugunu 6ne siirmiislerdir. Po-
sen (1995) ve Fry (1998) calismalarinda, merkez bankasi bagimsizligi ve dii-
siik enflasyon arasinda bir baglanti kurulamadigini ifade etmektedir. Daun-
feldt ve Luna (2008: 420), OECD iilkelerinde yaptiklar1 ¢aligmayla merkez
bankas1 ve diisiik enflasyon arasinda bir iliski oldugunun kanitlanmadigim fa-
kat bu tilkelerin cogunda fiyat istikrarinin saglanmakta oldugunu gordiiklerini
belirtmektedir. Cukierman (2008) ise “tanimlanan merkez bankasi bagimsiz-
higr” ile “gerceklesen merkez bankasi bagimsizligr” arasinda bir fark olduguna
ilk dikkat ¢eken yazar olmustur. Bu duruma yol agan etmenlerin, merkez ban-
kasinin gelenekleri, merkez bankasinda yapilan arastirmalar, merkez bankasi
calisanlarinin (bilhassa yonetimin), hazine ve maliye gibi ekonomik aktorlerin
yoneticilerin kisilik 6zellikleri oldugunu da vurgulamaktadir.
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Anakakim literatiir merkez bankasi bagimsizligini, devletin orgiitlenmesi
ve kurumlar1 arasindaki iliskiyi goz ardi ederek tarihsel ve toplumsal kapsa-
minin disinda ele almaktadir. Ote yandan bagimsizlik, merkez bankalar1 6r-
giitleri icinde karar vermenin nasil ademimerkezi yapida ger¢eklesebilecegini
yorumlamadan, agirlikli olarak diisiik enflasyon saglanmasi i¢in ¢éziim olup
olmadig1 noktasindan tartismaktadir. Bir grup, merkez bankasi bagimsizligi-
nin diisiik enflasyon saglayacagini 6ne siirerken, diger grup bu tezi ¢iirlitmeye
cabalamaktadir. Tonak’a gore tartismalarda, egemen iktisat anlayis1 merkez
bankasinin bagimsizligini desteklemektedir (Tonak, 2010: 90). Sawyer, enf-
lasyon hedefleme ve merkez bankasi bagimsizlig1 arasinda kurulan iliskiyi
yeni makroekonomik uzlagma olarak tanimlanmaktadir (Sawyer, 2006:639).
Fikir birligi yogun olan literatiirde, merkez bankas1 bagimsizlig1 konusunda
yapilan tartismalarda, para politikasinin merkez bankasi ve hiikiimetlerin so-
rumluluklarinin eklem yeri oldugunu gézden kagirilmaktadir. Siklos, hangi
kararlarin merkez bankasinda verilebilecegine iliskin siire¢ {izerine ¢ok az tar-
tisma yapilmis olusunu hayretle karsilamaktadir. Siklos’a gore ekonomistler,
para politikasinin diger potansiyellerini ve faiz oranlar1 gelisimi {izerindeki
etkilerini géz ardi ederek enflasyonu goreli olarak énemli saymislardir (Sik-
los, 2008:26).

Merkez bankasi bagimsizliginin, diisiik enflasyon saglanmasi amaciyla
fiyat istikrar1 {izerinden kurulmasini elestiren yaklasimlar da goriilmektedir.
Clark (2005) merkez bankas1 bagimsizliginin, fiyat istikrarini saglar goriin-
mekle birlikte igsizlik oranlar1 ve biiyiime acisindan sorunlara yol a¢tigini 6ne
siirmektedir. Benzer sekilde Durmus (2016: 48-49) da kriz zamanlarinda uy-
gulanmasi gereken ve “igsizligi azaltici, gelir ve servet dagilimi esitsizliklerini
azaltict ve biiyiimeye odakli sosyal ve ekonomik politikalarla”, merkez ban-
kas1 bagimsizliginin ¢atisabilecegine deginmektedir. Durmus ayni zamanda,
para politikas1 araclarindan sadece biri olarak tanimlamakta oldugu merkez
bankas1 bagimsizliginin, fiyat istikrarinin saglanmasi igin “ne yeterli ne de ge-
rekli” oldugunu ifade etmektedir. Alesina (1989: 83) ise merkez bankasi ba-
gimsizligimin mali politikalar ve para politikalarinin eggiidiimlemesinde so-
runlar dogurabilecegini, bu politikalar arasinda ¢akismanin ise uygun olmayan
politika araglarinin segimiyle sonuclanabilecegini vurgulamaktadir. Wray
(2007: 120-121) da merkez bankasi bagimsizliginin farkli boyutlarindan yak-
lasarak soyle bir elestiri getirmektedir: O’na gore pek ¢ok ekonomist merkez
bankasinin bagimsiz olmasi gerektigini savunarak, piyasanin bir disiplinde ol-
mas1 ve enflasyonist ortamin engellenmesi i¢in hazineyi piyasalardan bor¢lan-
maya zorlamaktadir. Bu zorlamanin ise olumsuz yansimalari olabilmektedir.'®

16 Hazinenin merkez bankasindan borglanmamasini saglamak, hiikiimetin kendi iginde biitge-
sini dondiirebilecegi anlamina gelmemektedir. Bu durumda hiikiimet 6zel banka hesaplarindan
borg¢lanarak bankalarin rezervlerinin artigina liderlik edecektir. Oysaki merkez bankalarinin ve
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Gokgoz (2013), bagimsizlik konusuna ¢ok baska bir agidan, merkez bankala-
rinin seffaf ve hesap verebilir olmas1 gerekliliginden yaklasarak, konuyu
“merkez bankalarimin iletisim politikalarr” lizerinden sorgulamaktadir.

Ana hatlarini vurgulamis oldugumuz literatiiriin ii¢ asamada insa edildigi
gorlilmektedir. Birinci asamada bagimsiz merkez bankasina sahip iilkelerin,
para politikalarina kolaylikla miidahale edilen iilkelerden, neden daha diisiik
enflasyon oranina sahip olacagini agiklayan teorik ¢erceve gelistirilmistir.
Ikinci asama olarak farkli yazarlar, merkez bankas1 bagimsizlig1 igin cesitli
gostergeler insa etmislerdir. Ugiincii asamada ise ikinci asama gostergeleri
veri alinarak yapilan deneysel calismalarla, merkez bankalar1 bagimsizligi ve
enflasyon gibi makroekonomik degiskenlerin arasindaki iliskinin ¢6ziilmesi
gayreti goriilmektedir (De Haan, 1997: 396). Calismalarda agirlikli olarak
merkez bankas1 bagimsizligi, saglikli para politikasinin, diisiik ve sabit enf-
lasyonun, sosyal refahin anahtari olarak goériilmektedir. Merkez bankasi ba-
gims1zlig1, merkez bankalarina politikacilarin miidahaleleri olmadan, para po-
litikalarin1 yonetme olanagi olarak tanimlanmaktadir. Merkez bankalarina
amag bagimsizlig1}’ degil ara¢ bagimsizlig1 taninmasi konusunda da anlagmig
goriinen literatiir, merkez bankasi bagimsizliginin hangi bileseninin diisiik
enflasyonu sagladigi konusunda bir uzlasmaya varabilmis goziikmemektedir
(Siklos, 2008:304).

Literatiirdeki tiim bu noktalarin yaninda, kuramsal ¢aligmalardaki yo-
rumlarin, deneysel caligmalarindakilere gore daha olgun oldugu Eijffinger,
Van Rooij ve Schaling (1996: 163) tarafindan 6ne siiriilmektedir. Bu durumun
dikkat ¢ekmesi lizerine, bazi akademisyenler konu lizerinde tekrar ¢alisma ge-
reksinimi duymustur. Klomp ve Haan (2010: 446) mevcut enflasyon - merkez

hazinenin esgilidiimlii caligmas1 halinde bankalarin rezervleri arzu edilen miktarda tutulabile-
cektir. Merkez bankasiyla esglidiimlii ¢alismanin reddediliyor olmasi halinde gecelik faizlerin
hedefinden agmasi s6z konudur. Bagka bir ifadeyle merkez bankasimin giinliik hedeflerini tut-
turmasinda hazineyle esgiidiimlii ¢aligmasi bilyiik yarar saglayacaktir (Wray, 2007: 120-121).
17 Merkez bankasi, para politikalarinda amaglari belirleyebiliyorsa amag bagimsizligina; hiikii-
metlerce belirlenmis amaglari gergeklestirmek i¢in segecegi araglart belirleyebiliyorsa arag ba-
gimsizligma sahip olarak da tanimlanir (Grilli vd., 1991: 369). Merkez bankasi bagimsizligi,
bu siniflandirma diginda finansal, kurumsal, bireysel, islevsel olmak tizere de siniflandiriimak-
tadir. Islevsel bagimsizlik merkez bankalarmin yasalarinda belirlenmis olan hedeflerine ulasa-
bilmeleri igin para politikalar1 araglarin1 ve yontemlerini belirlemede her hangi bir otoritenin
onayina gereksinim duymadan kendi kendine segebilmesidir. Kurumsal bagimsizlik ise ka-
nunda tanimli gorevlerini yerine getirirken baska bir otoriteden emir ya da talimat alinmamasi-
dir. Bireysel bagimsizlik merkez bankalarinin iist diizey yoneticilerinin atanma, ¢aligma, go-
revden ayrilma kurallarinin bagimsiz davranmalarina olanak verecek bigimde agik ve net olarak
yasalarda belirlenmesi ve bu kurallarin islerliginin saglanmasidir. Finansal bagimsizlik ise mer-
kez bankalarinin bagimsiz bigimde faaliyetlerini yiiriitmelerini saglayacak kaynaklara sahip ol-
malarini ve biit¢elerini olusturabilmelerini igermektedir (TCMB, 2018: 15-16; lvanovic, 2014:
40).
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bankas1 bagimsizligi iliskisini inceleyen ¢aligmalarin birlestirilmis veriye da-
yandigini; bunun uzun dénemde tutarsiz ve eksik degerlendirmelere yol aca-
bilecegini ifade etmektedirler. Bu duruma, merkez bankasi bagimsizlig: ol-
gusu sadece belirli yillar i¢in s6z konusuyken, degerlendirmelerin daha genis
bir dilimde yapilmis olmasinin neden oldugunu 6ne siirmektedirler. Bu eksik-
ligi gidermek amaciyla, 120 iilkede 1980- 2005 araligi i¢in merkez bankasi
bagimsizligi ve enflasyon iligkisi irdelenmistir. Varilan sonu¢ merkez bankasi
bagimsizliginin, diisiik enflasyon iizerinde etkisinin umuldugundan daha az
oldugu yoniinde olmustur (Klomp ve Haan, 2010).

*k*k

Ekonomilere hizli ve dnemli etkileri olan para politikalarini, hiikiimetle-
rin siyasi amaglarla kullanmasinin 6niine gegmek 1970 sonrasinda iizerine dii-
stiniilen 6nemli bir konu olmustur. Bu kapsamda para giiciiniin hiikiimetlerin
elinden alinarak, ekonomik verileri dikkate alarak paranin yonetimini gergek-
lestirilecek merkez bankalarina birakilmasi iizerine tartigmalar geligmistir.
Merkez bankalarimin hiikiimetlerin etki ve miidahalesi altinda kalmamasi,
merkez bankalarimin hiikiimetlerden bagimsizlagtirilmasi olarak (Telman,
1994) kavranmistir. Bu kapsamda literatiirde “bagimsizlik” sozciigii kullanil-
maktadir. S6zciligliniin, bagimsiz idari otoritelerin (BIO) tartismalarinin yapil-
dig1 donemde de kullanilmis oldugu goriilmektedir. Oysaki kamu 6rgiitlenme-
sinde, bagimsiz drgiit olamaz. Idarenin biitiinliigii, kamu 6rgiitlenmesi mantig
buna izin vermez. Bu nedenle BIO’larin bagimsizligi, bu 6rgiitlerin kamu 6r-
giitlenmesinde bagimsiz olmalarma karsilik gelmemektedir. Literatiirde,
BIO’larin bagimsizligi organik bagimsizlik/ islevsel bagimsizlik olarak da
ifade edilmektedir. Organik bagimsizlik ile BIO’larm iist diizey yonetiminin
iiyelerin, istifa etmedikleri slirece gérevden alinmamalarini saglayacak giiven-
cenin olusturulmast; bu giivenceyle donanmanin olusturmus oldugu kalkan ile
de BIO’larmn islevsel olarak bagimsizligi ifade edilmektedir (Gilinday, 2011:
569-570; Tan, 2002:15). BIO tartismalar sirasinda kullanilan bagimsizlik da,
merkez bankasi literatiiriiniin 6zerkligi ele alirken kullandig1 bagimsizlik da
kamu yonetimi baglaminda ele alarak ifade ettigimiz idari 6zerklige karsilik
gelmektedir. Aslinda bu durumda, literatiiriin kullanmakta oldugu “bagimsiz-
lik” sbzciligiinii 6zerklik de karsilar diyebiliriz.'® Iirdeleme, yonetim bilim-
leri/kamu yonetimi baglaminda gerceklestirmekte oldugu ve kamu orgiitlen-
mesinde bagimsiz bir 6rgiit olamayacagi i¢in ¢alismada 6zerklik sdzciigii kul-
lanim tercih edilmektedir.

18 Akgay (2009), “Para, Banka, Devlet Merkez Bankalarinin Bagimsizlagmasinin Ekonomi Po-
litigi” isimli kitabinda merkez bankasi literatiiriine paralel bigimde konuyu ele almaktadir.
“TCMB Diizenlemesindeki Muglaklik” baslikli yazisindaysa Ak¢ay’n (2018) da merkez ban-
kas1 6zerkligini, kamu yonetimi baglaminda ele aldig1 goriilmektedir.
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4. Uygulamada Beliren Merkez Bankas1 Ozerkligi

Merkez bankalarinin olusumu, merkez bankalari ile devletlerin kurdugu
iligkinin de tartisilmasini beraberinde getirmistir. Tartigmalar Adam Smith ve
David Ricardo ile baglamis; sonraki klasik iktisat¢ilarla devam etmistir. Bu
tartismalarin icerigini, banknot ¢ikartmakta olan ayni zamanda bankalarin
bankas1 niteligindeki bir bankanin yeri, énemi ve 6zerk olabilmesi olustur-
mustur (IAV, 1995: 44). Birinci Diinya Savasi’na kadar, altin standardi ile
paranin degerinin belirlenmekte oldugu yapilanmada, devlet ile merkez ban-
kas1 arasindaki iliski, merkez bankasinin devlete avans vermemesi gelenegine
ve teamiillere dayanmaktadir (Kock, 1945: 45). Altin standardi doneminin
Ozelligi geregi merkez bankalar1 pek ¢ok diizenlemeyi otomatik bir sekilde
gerceklestirerek Ozerk davranmislardir (Elgie ve Thompson, 1998: 17).
1914’°e kadar devam eden bu durum, Birinci Diinya Savasi’nin patlak verme-
siyle olusan yikimla degismistir. Savas sirasinda iilkelerin yiiksek miktarda
banknot ihra¢ ederek savas yikiminin iistesinden gelme ¢abasi, gelenekleri ve
teamiilleri devreden ¢ikararak, merkez bankalarin1 devletlere avans vermek
zorunda birakmistir (Kock, 1945: 48). Savas harcamalarinin, merkez bankasi
kaynaklarindan saglamasi, altin standard1 sistemini de fiilen devreden ¢ikar-
mistir (Akcay, 2009: 105). Altin standartlarinin rutinlerine dayanan merkez
bankas1 6zerkligi de, bu gelismelerle sarsint1 gegirmistir. Hukuken korunma-
yan Ozerklik hakkinin, kolaylikla vazgecilebilecek bir Lituf olarak belirdigi bu
olumsuz deneyimle, savas sonrasinda, merkez bankalar1 i¢in 6nemli diizenle-
meler gerceklestirilmistir.

Bu diizenlemelere iliskin ilk adimlar, Birinci Diinya Savas’i sonrasinda
Milletler Cemiyeti Meclisi’nin 1920’de Briiksel’de topladigi Maliye Konfe-
ransi’nda atilmigtir. Konferans’ta merkez bankasi bir devletin gerekli 6gele-
rinden biri olarak tanimlanarak, merkez bankalar1 olusturmalar1 6nerilmistir.
Kurulacak merkez bankalarinin, siyasal baskilardan uzak tutulmasi gerekliligi
vurgulanmustir (Elgie ve Thompson, 1998: 15; Ulrich, 1936: 7-9). Konferans
sonrasinda, merkez bankalarinin yaygin bicimde olugumu goriilmektedir. Bu
kapsamda merkez bankalarina tiizel kigilik taninmasi, 6zerkliklerinin mevzu-
atla giivence altina alinmasi saglanmistir.’® {lerleyen zamanda yasanan Ikinci
Diinya Savasi’nin olagandisi kosullari, merkez bankalariin ve devletlerin ig
birligi i¢inde caligmalar1 sonucunu dogurmustur (Singleton, 2011: 127). Bu
durum, hukuken 6zerk kilmanin, uygulamada 6zerkligi her zaman koruyama-
yabilecegine bir 6rnek olarak verilebilir.

191930 yilinda, 1715 sayih Tiirkive Cumhuriyet Merkez Bankas: Kanunu ile hizmete baslayan
Tiirkiye Cumhuriyet Merkez Bankas1 (TCMB), bu dénemde kurulan merkez bankalarindan biri
olmustur.
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Merkez bankalarinin olusumu, iki diinya savasi ve Biiyiik Buhran ile be-
liren ekonomik yapilanma siirecinde gelisimi donemi, orgiitsel degiskenler ek-
seninde irdelendiginde uzmanlasma, standartlagsma ve bicimlendirme degis-
kenleri ile orgiitsel 6zerklige katki sunuldugu goriilmektedir. Merkez banka-
lar1 i¢in uzmanlagsmanin en agirlikli degisken oldugu sdylenebilir. Merkez
bankalarinin olusumu 6ncesinde banka olarak hizmet veren emisyon bankala-
rinin merkez bankalarina doniislimii, bankacilik uzmanlarinin merkez banka-
ciligr konusunda uzmanlagmasini da beraberinde getirmistir. Boylelikle mer-
kez bankalari, merkez bankaciligi konusunda uzmanlar1 istihdam etmisler-
dir.?® Fakat bu uzmanlagmaya, ekonomi alaninda uzmanlik heniiz eslik etme-
mektedir.?! 20. Yiizy1l’1n basinda merkez bankalari, ticari bankalar ve bu ban-
kalarla iliskili kurumlara hizmet veren yapilar oldugu i¢in merkez bankas1 ca-
lisanlar1 ekonomi konusunda ¢ok az bilgi sahibi olan kisilerdir (Singleton,
2011: 18). Standartlagsma ve bigimlendirme orgiitsel degiskeni ise, merkez
bankalarinin altin standardinin rutinlerine gore davranis sergilemeleri nede-
niyle, orglitsel 6zerkligi besler goriinmektedir. Standartlarin etkin olusu ve 6r-
giit icinde heniiz farkli uzmanlik alanlarinin olmamasi dikkate alindiginda, ya-
pilandirma degiskenin 6zerklik kurulumuna katki verdigini sdylemek giictiir.
Merkez bankalarinin 6rgiit icinde karar alma siireglerinin merkezi ya da ade-
mimerkezi yapida olusuna iliskin TCMB 6rnegi disinda veri elde edilemedigi
icin? merkezilesme degiskeninin nasil bir egilim gosterdigi yorumlanama-
maktadir.

1980 sonrasinda merkez bankalarina diisiik enflasyon saglama gorevi ve-
rilmistir. Merkez bankalarinin bu gérevlerini yerine getirmeleri sirasinda, hii-

20 Tiirkiye 6rneginde, iilke ¢apmda bankacilik ve muhasebe konusunda bile uzman sayismin
oldukca az oldugu goriilmektedir. Bu olumsuz kosullarda, {ilkenin diger kurumlarindaki nite-
likli personelin Merkez Bankasi’na atanmalari, bankanin nitelikli eleman gereksiniminin gide-
rilmesinde bir yéntem olarak kullanilmstir (Ozdemir, 1997: 170-172).

2 fkinci Diinya Savast sonrasi ekonominin ve ekonomistlerin artan etkisiyle bilhassa 20. Yiiz-
yil’1n ikinci yarisinda merkez bankalarinda galisan uzmanlarin ekonomi konusunda da geliskin
olmalarinin bir gereksinim olarak belirmeye basladig1 ifade edilebilir (Singleton, 2011: 18-19).
Merkez bankalarinin, bu gereksinimle 1950’ler itibariyle binlerce ¢alisanlariyla kurumsallagmis
durumda olduklari goriilmektedir. Ornegin ingiltere Merkez Bankas1’nin 1940°larda 4,120 olan
calisan sayist ikiye katlanarak 1950’lerde 8,250’ye ulasmustir (Singleton, 2011: 128).
1950°lerde Ingiltere, Fransa, Isvicre merkez bankalarinin eleman sayilarinda gériilen azalma-
nin, 1960 sonrast tekrar artis gostermektedir (Singleton, 2011: 141).

22 1715 sayih Kanun (m. 83) uyarinca “Tasra subelerinde miidiir ve varsa miidiir muavini ve
muhasebeciden ve miidiir muavini yoksa Umum Miidiirliigiin intihap edecegi bir zattan miirek-
kep bir idare heyeti teskil olunacaktir. Bu heyet Umum Miidiirliigiin, talimatina tevfikan luziim
gorecek igleri tetkik ve karar ittihaz eder.” Kararlar merkezi yapi icerisinde Genel Miidiirliik’te
alinir, talimatlandirilarak subelere iletilir, subeler kararlar1 merkez adina uygular. Genel Mii-
diirliik biinyesinde ise Iskonto ve Kredi Enciimeni, Idare Heyeti gibi yapilanmalarla ademimer-
kezilesme yasandig1 goriilmektedir.
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kiimetlerle aralarina yasal bariyer olmasi gerektigi one siiriilmiistiir. Fikir, Av-
rupa Birligi iilkelerinin neredeyse tamaminda kabul gérmiis iiye iilkelerin
merkez bankalarinm 6zerklikleri diizenlenmistir?® (Eijffinger vd., 1996). Mer-
kez bankalarinin 6zerkligine iliskin diizenlemeler Avrupa iilkeleri ile sinirh
kalmamis OECD? iilkelerinin ¢ogunlugunda, gelismekte olan iilkelerde®® ve
serbest ekonomiye gecis igindeki eski komiinist ekonomilere sahip iilkelerde
de kabul gérmiistiir (Posen, 1998: 335). Bu doniisiim kiiresel finansal giiglerin
hiikiimetleri, “bagimsiz para politikasi” takip etmemeleri halinde iilkeden ka-
cip gitme tehditleriyle de desteklenmistir (Toptas, 2005: 29). Merkez banka-
larinin fiyat istikrar1 gibi hedeflere ulasmak i¢in araglarini ve yontemlerini be-
lirlemede 6zerk olduklari, mevzuatta yapilan diizenlemelerle belirtilmistir. Bu
Ozerkligin giivence altina aliabilmesi i¢in donanimli st diizey yOnetimin
olusumu saglanmis; merkez bankalaria gelebilecek baskilara?® kalkan olacak
bicimde, iist diizey yonetimin gorev siireleri giivence altina alimmigtir. Fakat
bu giivenceye ragmen gorevden alma uygulamalarinin yasandigi rnekler go-
rillmektedir. 2’

Merkez bankalarinin orgiitsel degiskenleri ile 6zerklik kurulumunu bu
donem icin irdeledigimizde uzmanlasma, yapilandirma, merkezilesme para-
metreleri ile 6zerkligin desteklendigi sOylenebilir. Merkez bankalarinin, geli-
sen gorevleri ile birlikte ekonomik konular basta olmak iizere pek cok alanda

2 Ornegin Ingiltere’de Isci Partisi’nin 1997 yilinda iktidara gelmesinden hemen sonra, Hazine
Bakan1 Brown, Merkez Bankasi’nin 6zerk olmasi gerektigini dile getirmistir. 1998 yilinda ¢1-
karilan yasa ile (Bank of England Act 1998) banka, hiikiimetin miidahale alanindan ¢ikarilarak
pek ¢ok konuda kendi basina karar alamaya yetkili kilinmigtir (Karasu, 2013a:193).

24 Organisation for Economic Co-operation and Development (Ekonomik Isbirligi ve Kalkinma
Orgiitii).

%5 TCMB’ye fiyat istikrar1 saglama gérevi, 14 Ocak 1970 tarihinde yiiriirliige girmis olan 1211
say1li kanununda 2001 yilinda yapilan diizenlemelerle verilmistir.

%Giiglii 6zerklikleri ile bilinen merkez bankalarma bile baskilar uygulanmakta oldugu goriil-
mektedir. Ornegin ABD baskan1 Trump, pek ¢ok konusmasinda FED’e yonelik elestirileri ge-
tirmekte, FED’i isini iyi yapmamakla suglamaktadir. International Money Fund (IMF) gibi
uluslararasi kuruluslardan da uyarilar almasina ragmen Trump’un, FED’in yaptiklarinin yanlis
olduguna yonelik 1srar1 ve elestirisinin siirdiigii gériilmektedir (Bloomberg, 2019). 2018 y1-
linda, “ekonomimizin sahip oldugu tek problem FED” (“The only problem our economy has
is the FED.”) sozleriyle FED’i oldukga yiiksek perdeden elestiren Trump, 24 Haziran
2019°daki konugmasinda ise FED bagkanini gérevden atmakla tehdit etmedigini, fakat dileseydi
gorevden alma yetkisi oldugunu da dile getirmektedir (Trump, 2018; Kimble, 2019).

27 Tiirkiye’de de merkez bankasmin faiz kararlar1 pek ¢ok kez elestirilmis, bankanin 6zerkligi
sorgulanmis (NTV, 2018); bu siire¢ sonunda 6 Temmuz 2019 tarihli Cumhurbaskanlig Karar-
namesi ile TCMB Baskan’1 gérevden alinmigtir (TCMB, 2019). Cumhurbaskani Erdogan, Bas-
kan’in “kendine has bir¢ok tasarrufu” olusunu gorevden alma gerekgesi olarak gostermistir
(Hakan, 2019). Hindistan drneginde ise, merkez bankasinin 6zerkligi konusunda hiikiimetle ca-
tigma iginde olan merkez bankasi baskani, uzlagma saglanamamasi nedeniyle istifa etmistir
(The Economist, 2019).
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birikimli uzmanlar istihdam ettikleri?® goriilmektedir (Singleton, 2011: 18).
Hatta Vaubel (1997), 20. Yiizy1l’1n ikinci yarisinda merkez bankasi 6zerkligi
Ve uzman kadro arasinda pozitif bir iliski oldugunu belirtmektedir. Merkez
bankalarinin 6rgiit yapilarinin aragtirma, istatistik, bankacilik, denetim gibi
pek ¢ok farkli uzmanlagmis birimle yapilandirilmis olduklari;?® bu birimleri-
nin niteliginin oldukga yiiksek oldugu da goriilmektedir.*

Merkez bankalarina fiyat istikrar1 saglama gorevi verildigi 1980 sonrasi
donemde, kiiresel ¢apta enflasyonun oldukga yliksek oldugu goriilmektedir.
Ornegin 1992 yilinda, diinyada %40 ve iizerinde enflasyona sahip 45 iilke bu-
lunmaktadir (Rogoff, 2019). Merkez bankalari fiyat istikrarini saglama hede-
fiyle, 6zerk bicimde gorevlerini yerine getirmistir. Boylelikle, kiiresel gapta
enflasyon diisiik seviyelere ulagmistir. 2019 yili kiiresel enflasyon beklentisi
1,6 dir (IMF, 2019: 15-16). Kiiresel ¢apta diisiik enflasyon yakalanmis goriin-

28 Tiirkiye 6rneginde de, merkez bankasinin uzman galisanlar konusunda diinya ile uyumlu bir
goriiniim verdigi goriillmektedir. TCMB 2017 yili faaliyet raporunda, 3,370 adet personelini,
Tiirkiye ekonomisindeki stratejik rolii ve listlenmis oldugu farkli gérevlerine bagli olarak, ¢e-
sitli meslek gruplarindan nitelikli bir insan kaynagi olarak tanimlamaktadir. 2017 faaliyet do-
nemi i¢inde emeklilik, istifa, ige son verme, askerlik ve vefat gibi sebeplerle 908 personel ay-
rilmis, toplam 74 personel alinmistir. Eleman sayis1 2016 yilina gore 834 kisi azalarak 3.730°a
inmistir TCMB’deki 2017 yilindaki personel mevcudunun yiizde 78,66’sin1 genel idare hizmet-
leri, ylizde 12,06’sin1 teknik hizmetler, yiizde 0,40’1n1 saglik hizmetleri, yiizde 0,35’ini avukat-
lik hizmetleri ve yiizde 8,53 linii yardimc1 hizmetler sinifi olusturmaktadir (TCMB, 2017).

29 TCMB’nin gereksinimi olan yiiksek nitelikli elemanlarin kadrolara alinmas1 657 sayili Dev-
let Memurlart Kanunu biinyesinde saglanamamaktadir. Bu nedenle, 657 sayili Kanuna 1970
yilinda eklenen (m. 237/d) “1211 sayili Tiirkiye Cumhuriyet Merkez Bankasi Kanunu hiikiimleri
saklidir” hilkmii uyarinca personelin hak, yiikiimliiliik ve sorumluluklarimi diizenleme gorev ve
yetkisi Banka Meclisi'ne verilmistir.

Boylelikle banka maddi olanaklarini kullanarak, nitelikli elemanlari biinyesine katabilecek
ozerklige kavusmustur. Bu diizenlemeler sonrasinda 1984-1986 yillar1 arasinda yapilan nitelikli
eleman takviyesi ile Banka’nin Arastirma Boliimii gelistirilmistir. Ust diizey yoneticilerin ala-
caklar kararlarda, Arastirma Boliimii’niin hazirladigi raporlar biiylik 6nem tagimaktadir. Arag-
tirma Bolimii’yle yetinilmeyerek Banka’da uzmanlasmaya katki sunacak yeni birimler olustu-
rulmus, kaliteli elemanlarla takviye edilmis, egitim konusuna ayr1 énem verilmistir (Toptas,
2005: 20). Kurum ¢aliganlarinin egitim ve kariyer olanaklari, 1977 yilindan beri 6nemsenmek-
tedir. Merkez Bankas1 1977 yilindan itibaren, ¢alisanlarina yurt diginda lisanstistii egitim ola-
nag1 tanimaktadir. 1989 yilina dek, bu olanak daha kisith kullandirilmis ve kullanim sansini
yogunlukla arastirmaci uzmanlar yakalamistir. 1989 yilinda, Bagkan’mn gorevlendirecegi bir
bagkan yardimcisinin bagkanliginda toplam 5 iyeden olusacak bigimde yapilanan Akademik
Calismalar: Degerlendirme Kurulu kurulmustur. Bu tarihten sonra, yurtdisina eleman gén-
derme tiim birimlere yaygimlastirilmustir (Giirler, 2013: 23).

30 Bu duruma, yapilan arastirmalarda merkez bankalarmin pek gok firmaya kiyasla ¢ok daha
fazla denetci istihdam ettikleri sonucuna ulasilmasi (Goodhart vd., 2002: 417) 6rnek olarak
verilebilir.
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mektedir. Artik yiiksek enflasyon kiiresel ¢capta ana sorunlardan birini olustur-
mamakta® fakat bas edilmesi gereken krizler bulunmaktadir. 21. Yiizyil’da
yasanan finansal kriz ve onu izleyen Avrupa bor¢ krizi sonrasinda merkez
bankalarinin kullandiklari araglarin bu krizleri asmakta yeterli olmadig: dii-
stincesi, para politikalarinin da hiikiimetlere birakilmasi talebiyle merkez ban-
kas1 dzerkligini baski altina almaktadir® (Rogoff, 2019; De Haan ve Eijffin-
ger, 2016: 16; Peia ve Romelli, 2019: 30; The Economist, 2019).

21. Yiizy1l'1n ilk ¢eyregi geride birakilirken yeni bir yorumlama ile bas-
layan tartigmalarin, merkez bankasi 6zerkliginde bir doniisiim yaratabilecek
potansiyele eristigini soylemek giictiir. Fakat 1977’de baslayan merkez ban-
kas1 6zerkligi tartismalar1 da ancak 1990 sonrasi sistemli bi¢imde uygulamaya
alinmustir. Bu durum g6z 6niinde bulunduruldugunda, yeni baslayan tartisma-
larin nasil bir sonug¢ doguracagini gérmek icin biraz daha zamana gereksinim
vardir.

Sonuc¢

Calismamiz merkez bankalarinin 6zerkligini kuramsal olarak ele almis;
20 ve 21. ylizyillarda yasanan onemli krizler esliginde, hizmet alanlarinin ve
Ozerkliklerinin bigimlenmesi baglaminda uygulama ornekleri iizerinden de-
gerlendirmistir. Bu degerlendirme hukuki, idari, mali ve orglitsel boyutlarda
gerceklestirilmistir. Ozerklik, konumlandig1 zamanda, kendi igerisinde siirekli
bir devinim olmanin disinda, tarihsel seyirde iiretim iligkilerinin degisiminin
etkisi ile aldig form itibariyle de devingendir. Bu nedenle merkez bankalari-
nin dzerkliginin gériiniimii iki diinya savasi, Biiyiik Buhran ve 1970 Krizi si-

31 Gelinen noktada, diisiik enflasyon bir sorun olarak goriilmektedir. IMF Baskam Lagarde,
Avrupa’da hedeflenenden diisiik seyreden enflasyon oranlarini istenilene ¢ekmesi i¢in, merkez
bankasi uzmanlart ile yogun bir ¢alisma i¢inde olmasi gerektigi de vurgulanarak Avrupa Mer-
kez Bankasi’na bir sonraki bagkan olarak 6nerilmektedir (Hope, 2019).

32 Merkez bankalar1 6zerkligine farkl iilkelerden elestiriler geldigi goriilmektedir. Almanya
Maliye Bakan1 Wolfgang Schiuble, Avrupa Merkez Bankasi1 Baskan Mario Draghi’yi uygula-
makta oldugu negatif faiz oranlari igin elestirmektedir (The Guardian, 2016). Ingiltere Merkez
Bankasi’na Brexit taraftarlarinca yapilan politik ataklar goriilmektedir (Balls vd. 2018: 4).
ABD’de de Bagkan Donald Trump, Amerikan Merkez Bankasi FED’i yogun bigimde elestire-
rek, dzerkligini sorgulamaktadir. Bu sorgulama sadece Bagkan tarafindan yapilmamaktadir. Or-
negin Senatdr Rand Paul’un Kongre’ye tasidig1 “FED i Denetleyin” (“Audit the FED”) 6nerisi
Kongre’den gegmese de bu dnerinin hatir1 sayilir sayida destekgisi oldugu gériilmektedir (Bin-
der, 2016; Balls vd. 2018: 9). Paul, merkez bankalarina evrensel merkez bankacilig1 degerlerine
gore uygulanmakta olan denetimden ¢ok daha farkli boyutta bir denetim ¢agrisinda bulunmak-
tadir. Bu cagri, FED’in karar siireclerini ve uluslararasi bankalarla iliskilerini mercek altina
almaya yoneliktir (Lipsky, 2015).

20



Merkez Bankacilig Hizmetinin Ozerkligi Baglaminda Merkez Bankalar:

rasinda ve sonrasinda farklilagmaktadir. 21. Yiizyil’mn ilk ¢ceyregi geride bira-
kilirken yasanmakta olan kriz sonrasinda olusan merkez bankasi 6zerkligine
iligkin tartigmalarinin, nasil gelisim gosterecegini kestirmek giictiir. Fakat
merkez bankalarmin devletlerin ekonomilerine etkiyen hizmet alanlar1 nede-
niyle, 20. Yiizy1l’da yasanan ekonomik krizlerin, her zaman merkez bankala-
rinin gorevlerini ve dolayisiyla 6zerkliklerini bi¢imlendirdikleri goriilmekte-
dir.

Calismada, merkez bankalarinin 6zerklikleri hukuki, mali, idari ve orgiit-
sel boyutta degerlendirilmistir. Merkez bankalarinin hukuki boyuttaki 6zerk-
liklerinin iki 6nemli asamadan gectigi sOylenebilir. Bunlardan biri, birinci
Diinya Savasi sonrasinda merkez bankalarinin tiizel kisiliklerinin olusturul-
mas1 ve Ozerkliklerinin hukuken taninmasidir. Digeri ise, 1980 sonrasinda
merkez bankalarina fiyat istikrar1 saglama gorevi verilerek yapilan mevzuat
diizenlemeleridir. Merkez bankalarinin kendi biitgelerini olusturma siirecleri-
nin kriz dénemlerinden nasil etkilendigi tartismalarina, literatiirde rastlanma-
mistir. Buna ragmen, merkez bankalarinin gorevlerini yerine getirebilmek i¢in
(diger kurumlarla karsilastirildiginda) ¢ok daha nitelikli personeli istihdam
edebilmeleri, mali 6zerkliklerinin geligkinliginin olumlu anlamda yorumlan-
masinda onemli bir veri olarak sunulabilir. Merkez bankalarimin idari 6zerk-
likleri ise, merkez bankalarinin olusum siirecleriyle birlikte 6nemsenmeye
baslanmustir. Idari 6zerkligi giiglendirecek bicimde diizenlemelerin 1980 son-
rasinda diinya capinda sistemli olarak yapildig1 da gériilmektedir. Ote yandan
uygulamada goriilen, merkez bankalarmin kararlarina yapilan elestirilerin
olusturdugu baskilar ve merkez bankalar1 bagkanlarinin gérevlerinden alin-
masi drnekleriyle, merkez bankasi 6zerkliginin bu boyutunda sorunlar oldugu
sonucuna varilabilir.

Orgiitsel d6zerklik boyutunda gelindigindeyse, farkli zamanlarda drgiitsel
degiskenlerin farkli bicimde kullaniminin katkis1 goériilmektedir. Uygulama
ornekleri incelendiginde, merkez bankalarinin olusum dénemlerinde, altin
standardinin varlig1 nedeniyle standartlasma ve bicimlendirme degiskenleri,
orgiitsel ozerklik i¢in diger degiskenlere gore daha ¢ok katki sunmus goriin-
mektedir. Hizmetin 6ziiniin teknik yan1 nedeniyle her donemde uzmanlasma
degiskeni 6zerklik tasarimi i¢in kullanilmakladir. Bununla birlikte, 20. Yiiz-
y1l’1n ikinci yarisindan sonra bu degiskenin kullanimu, yiizyilin ilk yarisindaki
kullanima goére daha da etkin goriinmektedir. Uzmanligin gelisimi ve farkli-
lagmasi ile birlikte orgiit icinde olusan uzmanlasmis ve 6zerklige gereksinimi
olan birimlerin yapilandirilmasi ve karar alma siireclerine dahil edilmesi s6z
konusudur. Bu gelismelerden hareketle, merkezilesme ve yapilandirma degis-
kenlerinin 20. Yiizy1l’mn ikinci yarisindan itibaren 6zerklik tasariminda daha

21



memleket Siyaset Yonetim (MSY), Cilt 14, Say: 31, Haziran 2019, 1-28.

etkili oldugu sdylenebilir. Bu degerlendirmeler 1s181nda, orgiitsel degisken-
lerle yapilan diizenlemelerle, karar verme yetkinliginin dolayisiyla orgiitsel
ozerkligin seviyesinin arttirildigina iliskin yorumlamalar yapmak olasidir.

Merkez bankalarinin orgiitsel 6zerkligi tartismalarinin, literatiirde yete-
rince yer almadig1 vardigimiz sonuglardandir. Oysaki para politikalarinin ge-
nig kapsami, merkez bankasi {ist yonetimindeki sinirli sayida kisinin karar sii-
reclerinde (6rgiit uzmanlari tarafindan yapilacak) besleme olmadan karar ve-
rebilmesini olanaksiz kilmaktadir. Farkli alandaki pek ¢ok uzmanin, 6zerk bir
orgiit ortaminda olusturacaklar1 bilgi, birikim ve tavir, merkez bankast iist yo-
netiminin tiim baski gruplarina direng gosterebilecegi donanimi olusturabilir.
Merkez bankasi {ist diizey yoneticilerine taninan 6zerklik, orgiitte karar alma
siireglerinin ademimerkezi bigimde yapilandirilmasiyla, merkez bankasi uz-
manlarina dek yayilabilir. Son kararlar {ist yonetim tarafindan verilecek olsa
da, karar verme yetkinligi artirilarak merkez bankalariin 6zerkliklerinin ge-
lisimi saglanabilir. 1980 sonrasinda fiyat istikrarinin saglanmasi hedefiyle
gerceklestirilen merkez bankalarmin 6zerklik diizenlenmeleri, literatiirdeki
tartigmalarin geliskinligi ile de desteklenmistir. Benzer sekilde literatiiriin,
merkez bankalarinin orgiitsel 6zerkliginin nasil gelistirilebilecegine iliskin ya-
pacag tartismalarin, uygulamalarin gelisimine katki sunacagi diistiniilmekte-
dir.
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